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Oppositie	  Johan	  A.M.	  de	  Kruijf,	  Universiteit	  Twente,	  16	  juni	  2011	  Autonomy	  and	  control	  of	  	  public	  bodies.	  Legat	  and	  economic	  autonomy	  and	  parliamentary	  control	  on	  service	  provision	  by	  zbos	  (ISBN	  978-­‐90-­‐365-­‐3193-­‐1)	  	  Geachte	  promovendus/Mijnheer	  de	  kandidaat,	  	  Ik	   heb	   tegenover	   u	   wel	   eens	   toegegeven	   dat	   ik	   steeds	   tamelijk	   effectief	   de	  financiële	   en	   bedrijfsmatige	   aspecten	   van	   het	   organisatierecht	   buiten	   de	   deur	  heb	  weten	  te	  houden.	  In	  de	  gemeentewet	  bijvoorbeeld	  scheelt	  dat	  al	  gauw	  zo’n	  70	  nare	   artikelen	   (art.	   189-­‐258	  Gemw).	  Ook	   aan	  de	  Comptabiliteitswet	  wist	   ik	  aldoor	  te	  ontkomen.	  	  Totdat	   ik	   ‘ja’	  zei	  op	  het	  verzoek	  tot	  deze	  commissie	  toe	  te	  treden…	  Toch	  heb	  ik	  daarvan	   geen	   spijt,	   in	   tegendeel	   zelfs.	   Ik	   denk	   dat	   uw	   studie	   niet	   alleen	   voor	  mijzelf	  maar	  ook	  voor	  menig	  juridisch	  collega	  met	  soortgelijk	  ontwijkingsgedrag	  –	  want	  die	  zijn	  er,	  anders	  had	  ik	  deze	  bekentenis	  natuurlijk	  niet	  durven	  afleggen	  –	  van	  grote	  waarde	  is.	  Uw	  proefschrift	  had	  op	  mij	  het	  effect	  van	  een	  demasqué.	  Ook	  juristen	  moeten	  zich	  meer	  bekreunen	  om	  de	  bedrijfsmatige	  aansturing	  van	  zbo’s	   en	  niet	   slechts	   kijken	  naar	  de	  borging	   van	  publieke	  belangen	   in	  het	   licht	  van	  beleidsprogramma’s.	  	  Daarbij	   biedt	   u	   een	   aantrekkelijke	   leidraad:	   de	   aard	   van	   de	   dienst	  moet	  meer	  leidend	   zijn	   voor	   de	   inrichting	   van	   beheersinstrumenten.	   Helaas	   blijkt	   de	  praktijk	  juist	  nogal	  grillig.	  	  
Rechtsvorm	  als	  verklaring	  Daarbij	  komt	  o.a.	  naar	  voren	  dat	  de	  rechtsvorm	  ,	  o.a.	  bij	  toezichthoudende	  zbo’s	  (NMA/NZA/AFM)	   een	   belangrijke	   verklarende	   variabele	   lijkt	   te	   zijn	   voor	  verschillen	   in	   beheersingsregiem,	   ongeacht	   overeenkomstige	   diensten,	   t.w.	  toezicht.	   Privaatrechtelijke	   zbo’s	   zijn	   zelfs	   i.h.a.	   meer	   zelfstandig	   dan	  publiekrechtelijke…	   en	  met	   de	   aard	   van	   de	   dienst	   heeft	   dat	   eigenlijk	   niet	   van	  doen.	  U	  wijst	  erop	  dat	  dit	  verschijnsel	  hooguit	  via	  Neo	   Institutionele	  Economie	  (NIE)	   is	   te	   verklaren,	   maar	   dat	   de	   NIE	   juist	   voor	   de	   bedrijfsvoering	   minder	  relevant	  is	  nu	  de	  keuze	  daarin	  al	  is	  gemaakt	  voor	  quasi-­‐hiërarchische	  aansturing,	  m.n.	   wat	   betreft	   juridische	   beheersingsinstrumenten	   (opnieuw	   voorzover	   het	  gaat	  om	  toezichthouders).	  	  	  Ik	  kan	  echter	  uw	  redenering	  op	  dit	  punt	  niet	  helemaal	  volgen.	  U	  lijkt	  enerzijds	  de	  verklaring	   rechtsvorm	   serieus	   te	   nemen	   maar	   anderzijds	   noemt	   u	   allerlei	  tamelijk	   specifieke	  verklaringen	   (zoals	  vermenging	  van	   taken,	   cultuur,	  historie,	  en	  vooral	  uitgavenbeheersing).	  	  Hoe	  serieus	  neemt	  u	  nu	  eigenlijk	  de	  verklaring	  ‘rechtsvorm’?	  Deelt	  u	  wellicht	  de	  visie	   van	   Zijlstra	   die,	   als	   ik	   het	   goed	   begrijp,	   weliswaar	   voor	   zbo’s	   publieke	  rechtsvormen	  propageert	  –	  o.a.	  vanwege	  eenduidigheid	  en	  transparantie	  –	  maar	  anderzijds	   opmerkt	   dat	   m.n.	   de	   keuze	   voor	   de	   private	   vorm	   nogal	   eens	   is	  ingegeven	  door	  misverstanden	  omtrent	  de	  vrijheid	  van	  het	  privaatrecht	  versus	  de	  mogelijkheden	  van	  het	  publiekrecht.	  Betreft	  het	  hier	  ook	  naar	  uw	  opvatting	  een	   strijd	   tegen	   ‘politieke	   percepties’	   of	   is	   de	   rechtsvorm	   wel	   degelijk	   ook	  intrinsiek	   relevant	   –	   al	   zou	   dat	   naar	   uw	   opvatting	   meer	   in	   functie	   van	   de	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dienstverlening	  moeten	  zijn?	  Ziet	  u	  wellicht	  toch	  mogelijkheden	  om,	  langs	  de	  lijn	  van	   ‘vorm	  volgt	   functie’,	  het	   fenomeen	  rechtsvorm	   instrumenteel	   te	  gebruiken,	  zodat	   het	   een	   overweging	   is	   bij	   het	   ontwerpen	   van	   nieuwe	  verzelfstandigingsarrangementen?	  	  
Scheiden	  eigendom	  (reserve)	  Een	  belangrijk	  voorstel	  dat	  u	  doet	  	  –	  in	  navolging	  van	  o.a.	  Van	  Thiel	  -­‐	  (op	  p.	  432)	  is	   om	  de	   (quasi-­‐)eigendomsrechten	   op	   zbo’s	   te	   scheiden	   van	  de	   vraag	   naar	   de	  diensten	   en	   om	   de	   eigendomsrechten	   te	   concentreren.	   De	   minister-­‐principaal	  treedt,	   als	   drager	   van	  de	   bedrijfsmatige	   risico’s,	   op	   als	   eigenaar	   en	   vervult	   die	  taak	   onderscheidenlijk	   van	   de	   minister-­‐opdrachtgever,	   d.w.z.	   van	   de	  verantwoordelijkheid	   voor	  het	   beleidsprogramma	  waaraan	  de	  diensten	   van	  de	  zbo	  een	  bijdrage	  moeten	  leveren.	  Het	   primaire	   voordeel	   zou	   zijn	   dat	   van	   een	   betere	   belangenafweging	   op	   het	  moment	  dat	  wordt	  overwogen	  om	  een	  beleidsprogramma	  aan	   te	  passen	  en	  de	  bedrijfsvoering	   daardoor	   worden	   getroffen;	   de	   ‘minister-­‐principal’	   is	   dan	   een	  ‘countervailing	  power’.	  Ik	   ben	   hier	   toch	   niet	   zo	   zeker:	   is	   niet	   het	   risico	   van	   scheiden	   dat	   de	  opdrachtgever	   in	  het	  geheel	  niet	  meer	  kijkt	  naar	  de	  bedrijfsvoeringskant,	  want	  die	   verantwoordelijkheid	   is	   immers	   niet	   de	   zijne	   of	   hare?	   Als	   wijzigingen	   in	  beleidsprogramma’s	  zo	  nadrukkelijk	  kunnen	  doorwerken	  in	  bedrijfsvoering	  –	  is	  integrale	  verantwoordelijkheid	  dan	  niet	  juist	  beter?	  	  Nu	  benadrukt	  u	  tevens	  dat	  het	  eigendom	  van	  zbo’s	  bij	  de	  minister	  van	  financiën	  (MinFin)	  moet	  komen	  te	  liggen.	  Begrijp	  ik	  u	  goed	  dan	  zou	  dit	  vervolgens	  ook	  de	  deskundigheid	  en	  eenduidigheid	  in	  het	  beheersingsinstrumentarium	  bevorderen	  of	  althans	  de	  toepassing	  daarvan.	  Ook	  benadrukt	  u	  dat	  deze	  positie	  van	  de	  MinFin	  verkieselijk	  is	  boven	  die	  van	  een	  stichting.	  Het	  begeleidend	  argument	  is	  echter	  dat	  het	  gegeven	  de	   ‘political	  relevance’	  van	  zbo’s	   resp.	   het	   feit	   dat	   het	   gaat	   om	   meer	   dan	   alleen	   borgen	   van	   een	   zakelijk	  belang,	   van	   goede	   bedrijfsvoering…	  Ook	  wijst	   u	   op	   het	   feit	   dat	   de	  MinFin	   ook	  juist	   weer	   vanuit	   eigen	   verantwoordelijkheid	   kan	   meedenken	   over	  beleidswijzigingen	  binnen	  vakdepartementen.	  	  	  Wordt	  het	  zo	  niet	  juist	  allemaal	  extra	  wazig,	  gaan	  beleid	  en	  bedrijfsvoering	  niet	  juist	  weer	  meer	  door	   elkaar	   lopen	  en	   is	  het	  uiteindelijk	   gevolg	  niet	  dat	   als	  het	  fout	   gaat	   –	   beleidsmatig	   of	   bedrijfsmatig	   -­‐	   iedereen	  naar	   iedereen	   gaat	  wijzen.	  Dan	  zijn	  we	  bij	  wat	  Chavannes	  typeert	  als:	  niemand	  regeert.	  Ik	  begin	  te	  denken	  dat	   een	   stichting	  dan	  misschien	   toch	   zo	   gek	  niet	   is	   –	  dan	  heb	   je	  wel	   een	  echte	  ‘countervailing	  power’.	  	  
Stabiliteit	  (reserve)	  Uit	  de	  voorafgaande	  vraag	  komt	  naar	  voren	  dat	  bedrijfsvoering	  gevoelig	  is	  voor	  wijziging	   van	   beleidsprogramma’s.	   U	   bepleit	   daarom	   stabiliteit	   van	   regels	   en	  geeft	   voorbeelden	   van	   hoe	   dit	   punt	   bij	   UWV	   (Westerveld),	   CVZ	  (onverzekerden/buitenlandse	   NL-­‐ers),	   NZA	   (taakvermenging),	   AFM	   (uitdijend	  takenpakket	   –zorg	   eigen	   kosten	   en	   lasten	   toezichtsadressaten)	   een	   rol	   heeft	  gespeeld.	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Ik	  vind	  dit	  natuurlijk	  een	  mooi	  voorstel	  maar	  zou	  u	  toch	  willen	  vragen:	  1. hoe	  verhoudt	  zich	  dit	  tot	  het	  steeds	  zo	  nadrukkelijk	  scheiden	  van	  beleids-­‐	  en	  bedrijfsvoeringsverantwoordelijkheid	  2. hoe	   stelt	   u	   zich	   voor	   dat	   stabiliteit	   institutioneel	   kan	   worden	   bevorderd?	  Biedt	   het	   algemeen	   bestuursrecht	   (Kzbo	   en	   Awb)	   hierin	   mogelijkheden	   of	  zoekt	  u	  het	  in	  ‘de	  preek’tegenover	  politiek	  opportrunsme?	  	  	  
Parlementaire	  controle	  (Stelling	  2)	  (reserve)	  Graag	  wissel	  ik	  nog	  met	  u	  van	  gedachten	  over	  uw	  tweede	  stelling.	  Wellicht	  wil	  één	  van	  uw	  paranimfen	  deze	  voorlezen.	  	  Hoe	   moet	   ik	   de	   gedachte	   compensatie	   voor	   minder	   ministeriele	  verantwoordelijkheid	   (MV)	   zien?	   Is	   het	   gevolg	   niet	   dat	   van	   kruisende	  verantwoordingslijnen?	  Wat	  als	  ontevreden	  parlementariers,	  een	  onwillige	  ‘zbo-­‐CEO’,	   dan	  moet	   toch	   de	   minister	   als	   agent	   van	   het	   parlement	   optreden,	   maar	  hoezo	  dan	  verminderde	  MV?	  En	   wat	   is	   ‘directly	   accountable’.	   Moeten	   we	   dit	   verbinden	   met	   het	   door	   u	  gepropageerde	  benoemingsrecht	  van	  bestuurders,	  dat	  overigens	  bij	  de	  minister	  zou	  moeten	  liggen.	  Leidt	  dit	  niet	  tot	  een	  aansporing	  om	  voorbij	  de	  grenzen	  van	  systeemverantwoordelijkheid	   te	   gaan	   ‘micro-­‐managen’,	   waarbij	   de	   minister	  tussen	   parlement	   en	   CEO	   komt	   te	   staan	   en	   de	   druk	   om	   ex	   ante	   sturing,	  niettegenstaande	  grenzen	  aan	  de	  MV,	  te	  versterken?	  	  
Maatschappelijke	  organisatie….	  (Stelling	  5)	  (reserve)	  Graag	  wissel	  ik	  nog	  met	  u	  van	  gedachten	  over	  uw	  tweede	  stelling.	  Wellicht	  wil	  één	  van	  uw	  paranimfen	  deze	  voorlezen.	  	  Het	   reeds	   ingetrokken	   voorstel	   inzake	  Maatschappelijke	   Ondernemingen	   (MO)	  had	   in	   uw	   visie	   alleen	   interessant	   hebben	   kunnen	   zijn	   indien	   het	   een	   bijdrage	  had	  geleverd	  aan	  de	  reductie	  van	  proliferatie	  van	  governance	  codes	   (GC)	   in	  de	  Nederlandse	  publieke	  dienstverlening.	  	  Hangt	  de	  juistheid	  van	  de	  stelling	  niet	  geheel	  en	  al	  samen	  met	  de	  vraag	  of	  deze	  GC	  alleen	  een	  formele	  of	  ook	  een	  materiele	  strekking	  hebben?	  Anders	  gezegd….	  Ik	   ben	   het	   helemaal	   met	   u	   eens	   als	   GC	   een	   middel	   zou	   zijn	   om	   inhoudelijke	  controle	  door	  centrale	  overheid	   te	  versterken	  –	  m.n.	   in	  materiële	  zin.	  Crux	  van	  een	   generieke	   regeling	   voor	   MO	   was	   om	   maatschappelijke	   aansturing	  institutioneel	   te	  versterken	  en	  dat	  moet	  overheid	  dat	  niet	  gaan	  doorkruisen	  en	  indien	  al,	  dan	  bij	   sectorale	  wet,	  zodat	  de	  wetgever	   (lees,	  ook	  het	  parlement	  als	  medewetgever)	   heldere	   scheiding	   in	   zeggenschap	   en	   verantwoording	   tussen	  overheidshiërarchie	  en	  maatschappelijke	  netwerkorganisaties	  uitdrukt.	  	  Als	   het	   enkel	   is	   om	   in	   formele	   zin	   voor	   de	   sector	   helder	   te	   maken	   wie	   als	  stakeholders	  betrokken	  resp.	  hoe	  te	  rekenen	  met	  sectorbelangen,	  dan	  is	  een	  GC	  hooguit	  te	  begrijpen	  als	  horizontale	  wijze	  van	  systeemverantwoordelijkheid	  met	  behoud	   van	   autonomie	   (want	   ‘comply	   or	   explain’).	   Misschien	   is	   dat	   wel	   juist	  goed?	  	  Kortom:	   hangt	   het	   er	   niet	   sterk	   vanaf	   waartoe	   die	   GC	   dienen	   –	   of	   hebben	   uw	  bevindingen	   (m.n.	   invloed	   van	   historische	   achtergronden,	   cultuur	   en	  complexiteit	  –	  om	  maar	  te	  zwijgen	  over:	  angst	  voor	  ex	  post	  verantwoordelijkheid	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zonder	  ex	  ante	  invloed)	  al	  uw	  vertrouwen	  in	  de	  overheid	  wat	  betreft	  consistent	  omgaan	  met	  sturing	  weggeslagen?	  
